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RESUMEN

La investigacion tuvo dos propdésitos, el primero, conocer en qué
casos, de qué forma, y quiénes utilizaron los resultados de la
evaluaciones de logro educativo para darle forma y contenido a la
politica de educacion basica; el segundo fue conocer a fondo el
proceso decisorio en la formulacion de la politica. En otras palabras,
nos interes6 identificar, entender y explicar las formas de
vinculacion de los diferentes grupos de actores (redes) tanto
respecto a su injerencia en la formulacién de iniciativas como en la
toma de decisiones para darle forma y contenido a la politica
educativa. Para lograr nuestros propdsitos elegimos realizar un
estudio de caso centrado en la Reforma Integral de Educacion
Basica de 2011. Concluimos, por un lado, que los resultados
periodicos de las evaluaciones estandarizadas de aprendizajes son
excepcionalmente utilizados para mejorar el desempefio de la
educacion basica; su uso estéa vinculado sobre todo a la legitimacion
del discurso politico ante la sociedad. Y, por otro lado, sostenemos
gue el proceso decisorio de la politica de educacion basica esta
fuertemente determinado por la defensa de intereses sociales y
politicos; el Estado no es neutral en dicho proceso, sino que cede a
las presiones de los grupos de actores (redes) mas fuertes dejando
de lado aquellos con menor poder y que no pueden hacer valer sus
demandas en las decisiones.

Palabras clave: Politica educativa, educacion basica, redes de
politicas publicas (policynetworks), evaluacion del aprendizaje.
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INTRODUCCION

Este documento contiene el reporte final de la investigacion que llevamos a cabo durante el
Doctorado en Educaciéon®. Este estudio trata sobre la politica de educaciéon basica y, al interior
de ella, lo que interesa es profundizar en dos procesos: por un lado, el proceso decisorio de la
politica, y por el otro, el uso de los resultados de las evaluaciones de logro educativo en la toma
de decisiones por parte de diferentes actores? que tienen interés en la educacion del pais. La
indagacion trata de contribuir a la comprensidn de dos vinculos: a) entre los procesos politicos y
la hechura de politica educativa, y b) entre la evaluacién de logro educativo y el proceso decisorio

de la politica.

Este reporte fue dividido en dos apartados, en el primero presentamos la formulacion del
problemay los elementos que guiaron al trabajo de investigacion: los objetivos, las preguntas, la
relevancia del estudio, la perspectiva teérico-analitica, y el disefio de la investigacién. El segundo

contiene los principales resultados de la investigaciéon y las conclusiones.

PLANTEAMIENTO DE LA INVESTIGACION

Para formular el problema resulté necesario definir los conceptos que se constituyeron en los
nucleos de la indagacién. En este estudio entendemos por politica de educacién basica al
conjunto estructurado, estable y coherente de cursos de accién acordados y oficializados por
autoridades educativas que han tomado en cuenta la participacion de diferentes actores. Dichos
cursos de accion tienen como propésito brindar educacion de calidad al grupo de edad entre los
3y 15 afios?®.

De acuerdo con Martinez Rizo (2010, p. 8) existe dificultad para definir el concepto de
calidad educativa, y él cree que es necesario definir primero qué es un buen sistema educativo.
El autor formula una definicion sintética: la calidad del sistema educativo es la cualidad que resulta
de la integracién de las dimensiones de pertinencia y relevancia; eficacia interna; eficacia externa
a corto plazo; eficacia a largo plazo o impacto; suficiencia; eficiencia; y equidad. El autor advierte
gue ninguna de las dimensiones es suficiente por si sola para definir la calidad y afirma que es la

integracion armoniosa de todas ellas lo que la precisa (2010, p. 9).

La definicion de calidad del sistema educativo ha servido para disefiar un sistema de
indicadores que ha ayudado a evaluarlo. La evaluacion puede estar dirigida a alumnos, maestros,

escuelas y programas. Cada objeto de evaluacion puede tener diferentes propésitos. Esta
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investigacion se refiere a las evaluaciones estandarizadas del aprendizaje de alumnos en

educacion basica. Esta modalidad de evaluacién se basa en la aplicacién en gran escala de
instrumentos estandarizados, que buscan medir el nivel de aprendizaje que alcanzan los alumnos
en ciertas areas (Martinez Rizo y Santos, 2009, p. 265). El principal propésito de este tipo de
evaluaciones es el contribuir a identificar los principales problemas del sistema educativo, e

informar la formulacién de politicas educativas.

Existen diversas evaluaciones de logro escolar que se aplican en México, en este estudio
decidimos enfocarnos en tres pruebas, una internacional —el Programa para la Evaluacion
Internacional de Estudiantes (PISA por sus siglas en inglés)— y dos nacionales —los Examenes
Nacionales del Logro Académico en Centros Escolares (ENLACE) y los Exdmenes de la Calidad
y el Logro Educativo (EXCALE)-. La razdn de esta decision es que en la investigacién documental
y de campo encontramos que son las pruebas de logro educativo mas importantes en nuestro
pais. Ahora bien, se trata de pruebas diferentes tanto en lo relativo a su concepcién y disefio

como en lo relativo a la utilizacién de sus resultados.

La investigacion documental nos llevé a definir otros conceptos que nos ayudaron a
profundizar en el estudio del proceso decisorio de la politica, e identificar y ponderar el uso de los
resultados de las evaluaciones de logro educativo de los alumnos de educacién basica en nuestro

pais por parte de diferentes actores que tienen interés en la educacion del pais.

Otra nocién fue la de redes de politicas publicas, Klijn (1998. p. 14) las define como “el
resultado de patrones de cooperacion formales o informales, mas o menos estables entre actores
interdependientes, que toman forma alrededor de problemas y/o de programas de politicas
publicas”. Asumimos que las “redes”asi en plural son un concepto genérico que da cuenta de los
diversos tipos de relacion entre el Estado y los diferentes actores en cada sector de politica.

Entonces, el sector educativo tiene una red de politicas.

Asi, precisamos la definicion de otros conceptos nodales: la red de politicas del sector
educativo y la red de politica de educacion basica. La primera esta conformada por diversos
conglomerados de organizaciones que se vinculan porque los une un objetivo en comun: la
educacién del pais. El esquema 1 puede ayudar a entender lo anteriormente expuesto. La

representacion grafica incluye las principales redes de politicas del sector educativo.
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Esquema 1. Red de politicas del sector educativo
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Fuente: elaboracion propia.

La red de politica de educacion basica se integra por diversos subconjuntos de organizaciones
gue forman subredes a las que une un objetivo en comln y a las que interesa la educacién basica
del pais. Con el fin de entender el proceso decisorio de la politica de educacion basica
identificamos vy tipificamos siete subredes: la subred de especialistas, la subred de burdcratas, la
subred de evaluadores, la subred de participacion ciudadana, la subred de representacion
sindical, la subred de politicos y, por ultimo, la subred de agencias internacionales (ver esquema

2). Cada subred tiene diferente tipo de interés, tamafio e influencia (se extiende en uno o varios
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sectores en el escenario de politicas), estructura, grado de institucionalizacion, reglas de

conducta, relaciones de poder y estrategias.

Esquema 2. Red de politica de educacidn bésica
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Fuente: elaboracion propia.

FOCO DE INVESTIGACION

Los objetivos de la investigacion fueron: a) identificar y caracterizar cada una de las subredes que
participan en la red de politica de educacion bésica; b) explicar como se interrelacionan y afectan
mutuamente los actores que pertenecen a alguna de las subredes que conforman la red para
formular iniciativas y tomar decisiones en educacion basica tomando como caso de estudio la
RIEB; y c) identificar y ponderar la utilizacion de los informes de las evaluaciones del logro
educativo por parte de las subredes que participaron en la argumentacion y fundamentacion de
la RIEB.
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Las preguntas que guiaron el analisis fueron: ¢cuales son las subredes de politica de
educacion béasica que participaron en la toma de decisiones de la RIEB?, ¢;cOmo estan
estructuradas y como se interrelacionan entre si?, ¢ cuales son los principales intereses que
incorporaron a la RIEB?, ¢existe un vinculo entre evaluacion de logro educativo y la toma de
decisiones en los procesos de cambio y reforma de la educacion basica en México? En caso
afirmativo, ¢cémo y en qué medida han incidido los informes de evaluacion del logro educativo

en la toma de decisiones de la RIEB?

Partimos de la idea de que los procesos de debate, negociacién, aprobacion y ejecuciéon
entre diferentes subredes involucradas con la red de politica de educacion bésica pueden ser al
menos tan importantes como el contenido especifico de las politicas mismas. Asimismo,
asumimos que en el proceso decisorio de la politica de educacion basica uno de los insumos
importantes deberian ser los informes de resultados de las evaluaciones estandarizadas de los

alumnos.

La investigacion se centrd en identificar, entender y explicar las formas de vinculacion de
las diferentes subredes que conforman la “red” de politica de educacion basica, tanto respecto a
su injerencia en la formulacion de iniciativas como en la toma de decisiones relativas a la
educacion basica nacional. El hilo conductor de la investigacion fue la identificacién y ponderacion
del uso de la informacién que proviene de las evaluaciones de logro educativo por parte de las
distintas subredes para fundamentar y disefiar una politica de educacion basica especifica, la

Reforma Integral de Educacién Basica (RIEB) de 2011.

La investigacion tiene relevancia debido a que no existe suficiente conocimiento
sistematico sobre el contexto politico y social en el cual son tomadas las decisiones de politica
educativa. En dicho contexto encontramos la participacion de diferentes actores que estan
interesados en mejorar la educacion basica de nuestro pais pero desconocemos cudles son sus
intereses, qué los motiva a vincularse y a elaborar estrategias para incidir en la politica de
educacion basica. Asimismo, existe poco conocimiento sobre si estos grupos utilizan la
informacion de la evaluacion como un elemento importante para definir su postura ante el

problema educativo y para sustentar sus propuestas.

PERSPECTIVA DE ANALISIS
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Con el propésito de comprender qué, por qué, para qué, quiénes y como deciden cambios y
reformas de politica educativa fueron utilizados fundamentos analiticos que provienen del anélisis
de politicas publicas (policy analysis), principalmente el enfoque de redes de politicas publicas
(policy networks) y el neoinstitucionalismo (new institutionalism) sociolégico. Existen aun pocos
estudios de caso de politica educativa en México que hayan utilizado como herramienta analitica
las redes de politicas publicas. Tratar de entender con este lente tedrico-analitico las politicas
sectoriales mexicanas implicé retos en virtud de que la idea de “red” en la ciencia politica supone
pluralismo politico y la influencia de diversos grupos de organizaciones* en torno a la hechura de
politicas publicas, entendiendo a estos ultimos como que realmente inciden en la mayor parte de
las decisiones de rutina en un area determinada de politicas publicas, por lo que sera necesario
tomar en cuenta tanto las caracteristicas propias del sistema politico mexicano como el hecho de
gue la dindmica pluralista ha comenzado a permear en la formulacion de politicas aunque aun
persisten practicas clientelares, corporativistas y patrones de control. Por otra parte, el
neoinstitucionalismo sociol6gico ha destacado la interdependencia entre instituciones sociales y
politicas, especificando que el grado de interdependencia es relativo ya que cada una de ellas
preserva su propia identidad y autonomia. “La marca distintiva del institucionalismo socioldgico
[...] radica en el énfasis puesto en la manera en que la pertenencia a grupos mas amplios moldea
la conducta individual (y quizas se ve moldeada, a la vez, por ésta)” (Goodin, 2003, p. 20). Dicho
enfoque considera al gobierno como un actor central porque coordina, estimula o veta y regula la
accion publica pero no es el Gnico. El neointitucionalismo pone el énfasis no tanto en los intereses
de los grupos sino en las reglas y procedimientos establecidos o acordados para coordinar la

accion publica (Romero, 1999, p. 27).
DISENO DE LA INVESTIGACION

Con la finalidad de contestar las preguntas de investigacién que fueron el eje que organizé y
estructurd esta investigacion se realizd un estudio de caso, se trata de un método inscrito en la
investigacion cualitativa que permitio hacer los recortes analiticos necesarios de acuerdo con
nuestro foco de atencion. Desde la perspectiva de Jupp (2006, p. 20) y Lowi (1992, p. 89), los
estudios de caso son clave en el andlisis de politicas publicas. Es uno de los métodos mas
utilizados en las ciencias de las politicas y a través de este método se han estudiado una gran

variedad de decisiones, con temas, formatos, rigor y perspectivas diversas.
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Consideramos que una de las principales fortalezas del estudio de caso es la posibilidad
de recurrir a diversas fuentes para encontrar evidencias y poder reconstruir o que paso, como y
por qué pasd. De acuerdo con Denzin y Lincoln (2011, p. 89) “el estudio de caso funciona sobre

la base de entrevistas, observaciones y analisis de documentos”.

Creimos que la mejor manera de entender el proceso decisorio de la RIEB era entrevistar
a diferentes actores politicos y sociales que integran las subredes que conforman la red de politica
de educacién basica, asi como estudiar diferentes documentos elaborados por ellos en donde

plasman sus précticas en la formulacion de politicas.

Asimismo indagamos las caracteristicas de las evaluaciones de logro educativo de los
estudiantes de educacion basica, y también los resultados alcanzados por los alumnos en las tres
pruebas seleccionadas. Esta fue una fuente de informacién documental importante, ya que al ser
comparada con los cambios propuestos por la RIEB, y la forma en que las evaluaciones aparecian
y eran percibidas en los testimonios de los entrevistados aportaron nuevos elementos para la

interpretacion final. El periodo de estudio comprendié del afio 2000 al 2012.

Las entrevistas semiestructuradas y el analisis de documentos se constituyeron en un
corpus que nos permitié reconstruir en el plano institucional y social el proceso decisorio por el

gue paso la RIEB.

CONCLUSIONES

Después del analisis e interpretacién de los datos presentamos los principales hallazgos de

acuerdo con nuestros dos ejes analiticos.

USO DE LOS RESULTADOS DE EVALUACIONES DE LOGRO EDUCATIVO

Encontramos que los tomadores de decisiones han usado sélo excepcionalmente y de manera
superficial las conclusiones de dichas evaluaciones para mejorar el desempefio de la educacion
bésica; su uso esta vinculado sobre todo a la legitimacion del discurso politico ante la sociedad.
Dos de las multiples causas de lo anterior serian que, por un lado, existe poco interés por parte
de las autoridades educativas y sus grupos afines para analizar y entender de manera profunda
y responsable qué dicen los resultados de esas evaluaciones y para qué pueden servir en el
proceso decisorio de la politica. Por otro lado, la formulacién de politica educativa no contemplaba

hasta 2012 un mecanismo que obligara o incentivara a las autoridades educativas o a los

TEMA: POLITICAS Y GESTION DE LA EDUCACION

Investigacion Educativa_____



XIll Congreso Nacional de

2018%

responsables de tomar decisiones para que consideraran las conclusiones de las evaluaciones
como un elemento para fundamentar las reformas o cambios en politica educativa. Lo anterior
lleva a pensar que la mayor parte de reformas o cambios que se hicieron a la politica educativa
en México en el periodo estudiado se derivaron de procesos esencialmente politicos y

administrativos.

EL PROCESO DECISORIO DE LA RIEB

El proceso decisorio de la politica de educacién basica estd fuertemente determinado por la
defensa de intereses sociales y politicos; el Estado no es neutral en dicho proceso, sino que cede
a las presiones de las subredes mas fuertes dejando de lado aquellas con menor poder y que no

pueden hacer valer sus demandas en las decisiones.

Encontramos que el proceso decisorio en cada sexenio de la administracion publica
federal esta vinculado al tipo y forma de liderazgo de las autoridades de la SEP y la relacion de
afinidad que establezcan con ciertas subredes de politica educativa. El analisis del proceso
decisorio de la RIEB confirma esta explicacién al mostrar las diferentes formas de tomar
decisiones dependiendo de quién es la persona que esta liderando las propuestas de reformay
cambio, cudles son las subredes que estan dispuestas a intercambiar recursos para hacer
alianzas promotoras e impulsar una determinada propuesta y cuales subredes no estan

dispuestas a ello.

En el proceso decisorio de la RIEB se encontraron diferentes tipos e intensidades de
participacion de las subredes. Sin embargo, pudimos establecer una constante: la presencia de
la estructura politico-corporativa tradicional en los procesos de reforma de cada uno de los
subniveles de la educacién basica que culminaron en la RIEB —con diferente grado y tipo de
participacién segun el caso—. La revisidon del proceso decisorio del caso estudiado dej6 en claro
que el SNTE fue aumentando paulatinamente su poder en la toma de decisiones hasta lograr
confundirse con el aparato burocratico de la SEP, hecho que tuvo lugar durante la reforma de

educacion primaria, subnivel de educacion basica que histéricamente ha sido su bastion.

NOTAS FINALES

1 Para mayor informacion consultar Silva, J. E. (2015). Red de politica y toma de decisiones: el uso de los
resultados de las evaluaciones de logro educativo en la Reforma Integral de Educacion Béasica en México.
Tesis para obtener el grado de Doctor en Educacion. México: CUCSH/Universidad de Guadalajara.

2 En este estudio cuando nos referimos a “actores” estamos considerando que son aquellas organizaciones
concretas y especificas que constituyen a la sociedad en su conjunto.
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3 La reforma a la Ley General de Educacién llevada a cabo en 2013 sefiala edades minimas para iniciar la
educacion preescolar (tres afos) y la primaria (seis afios), mientras que identifica los 15 afios como limite
implicito para proveer educacion basica, al indicar que quienes a esta edad no cuenten con la secundaria
terminada podran ser atendidos por el sistema de educacion para adultos (SEP, 2013, pp. 19 y 26).

4 Grupos compuestos por miembros de las camaras de diputados y senadores, cuerpos de asesores del
congreso, algunos funcionarios publicos, sindicatos, representantes de grupos privados y organizaciones
interesadas en un area especifica de politica publica
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